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UCHWALA NR 178/G253/D/16 .
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W GDANSKU

z dnia 11 sierpnia 2016 r.

Dziatajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 4 i art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o
regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 561), art. 40 ust. 1, art. 91 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 446), art. 403 ust.
415 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 672 z
pozn. zm.), art. 43 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r.
poz. 885 z p6ézn. zm.), § 115 w zw. z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 1. poz. 283)

- Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku po rozpoznaniu uchwaty Nr XVI/116/2016
Rady Gminy Ostaszewo z dnia 15 czerwca 2016 r. w sprawie uchwalenia zasad udzielania dotacji celowej z
budzetu gminy na realizacj¢ zadan proekologicznych

orzeka niewaznos$¢ badanej uchwaly.
UZASADNIENIE

.. W dniu 15 lipca 2016 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku wplyneta uchwata Nr
XVI/116/2016 Rady Gminy Ostaszewo z dnia 15 czerwca 2016 r. w sprawie uchwalenia zasad udzielania
dotacji celowej z budzetu gminy na realizacje zadan proekologicznych. Uchwatla ta byta przedmiotem badania
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku w dniu 11 sierpnia 2016 r.

Badana uchwata Rada Gminy Ostaszewo przyjela "Regulamin przyznawania i rozliczania dotacji celowej
na realizacj¢ zadan proekologicznych", w ktoérym okreslita zasady oraz tryb postgpowania o udzielenie
podmiotom niezaliczanym do sektora finansow publicznych i niedziatajacym w celu osiggnigcia zysku dotacji
celowej na wykonanie zadan proekologicznych polegajacych na budowie przydomowych oczyszczalni §ciekow
1 bezodptywowych zbiornikéw na $cieki (§ 112 uchwaty).

Podejmujac badang uchwate Rada Gminy powotata si¢ w podstawie prawnej na przepis art. 403 ust. 41 5
ustawy Prawo ochrony $rodowiska oraz art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.

Analiza tresci powyzszej uchwaly wykazata, ze jest ona obarczona wadami o charakterze istotnego
naruszenia prawa, bowiem zawiera postanowienia niezgodne z przepisami ustawy Prawo ochrony §rodowiska
oraz rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej".

W § 3 ust. 2 badanej uchwaty Rada Gminy Ostaszewo zdecydowala, Ze: "o do?nansowanie mogg ubiegac
si¢ osoby majace uregulowane zobowigzania wobec Gminy.".

Takze w zataczniku Nr 1 do badanej uchwaty stanowiacym wzor wniosku o udzielenie dotacji celowej na
realizacj¢ zadania proekologicznego Rada Gminy Ostaszewo postanowita, ze do wniosku nalezy zalaczy¢
"o$wiadczenie o braku zobowigzan ?nansowych wobec Gminy.".

Zdaniem Kolegium tut. Izby postanowienie to wykracza poza delegacje ustawowa okreslong w art. 403
ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.
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Zgodnie z przywotanym wyzej przepisem zasady udzielania dotacji celowej, o ktorej mowa w art. 403 ust.
4 ww. ustawy, obejmujace w szczegdlnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania
oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji i sposob jej rozliczania, okresla odpowiednio rada gminy
albo rada powiatu w drodze uchwaty.

Zdaniem Kolegium tut. Izby tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji oznacza wskazanie sposobu
postepowania, ktory bedzie obowigzywal zard6wno podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, jak i podmiot udzielajacy
dotacji. Okreslajac tryb postepowania, organ stanowigcy okresla wymogi formalne, ktore musza by¢ spetnione
przy udzielaniu dotacji.

W ocenie Kolegium tut. Izby podejmujac uchwale na podstawie ww. przepisu rada gminy nie moze
uzaleznia¢ przyznania dotacji od spelnienia warunkéw catkowicie niezwigzanych z przedmiotem i celem, na
jaki ma by¢ przyznana dotacja, a jakim jest dofinansowanie zadan z zakresu ochrony $rodowiska i gospodarki
wodne;.

Kolegium tut. Izby zauwaza, ze organ stanowiagcy podejmujacy akty prawa miejscowego obowigzany jest
dziata¢ §cisle w granicach upowaznienia ustawowego. Nie jest upowazniony do regulowania tego, co juz
zostalo uregulowane w trybie ustawy, ani tez do wykraczania poza zakres upowaznienia ustawowego,
okreslonego w ww. art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony §rodowiska.

Zgodnie z zasada legalizmu, o ktorej stanowi przepis art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Z zasady tej wynika zatem, Zze organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego moze podejmowac¢ uchwaty tylko wtedy, gdy istnieje przepis prawa uprawniajacy go
do takiego dzialania. Warunkiem zgodno$ci z prawem jest nie tylko przestrzeganie przez ten organ zakresu
wlasnych kompetencji, wymaganej procedury, ale takze zgodnos¢ aktu z dyspozycja prawa materialnego.

Nalezy zatem wskaza¢, ze brak jest przepisow upowazniajacych Rad¢ Gminy Ostaszewo do
wprowadzania zapiséw uzalezniajacych (warunkujacych) przyznanie dotacji celowej wynikajacej z przepisu
art. 403 ust. 4 i 5 ustawy Prawo ochrony srodowiska od uregulowania przez wnioskodawce zobowigzan
finansowych wobec gminy.

W S$wietle powyzszego Rada Gminy, wprowadzajac do uchwaty kwestionowane zapisy, przekroczyta
przyshugujace jej kompetencje do podjecia badanej uchwaty.

Ponadto w § 4 ust. 4 i 5 badanej uchwaty Rada Gminy Ostaszewo uchwalita, Ze:

"4. Ustala si¢ dofinansowanie w wysokosci do 50% catkowitych kosztow inwestycji, z czego:
1)indywidualnej oczyszczalni §ciekdw, nie wiecej jednak niz 3.000,00 zt,

2) indywidualnego bezodptywowego zbiornika na $cieki, nie wigcej jednak niz 2.000,00 zt.

5. W przypadku budowy grupowej oczyszczalni $ciekow lub grupowego bezodptywowego zbiornika na
Scieki (dla wiecej niz jednego wiasciciela) dofinansowanie wynosi do 50% kosztow realizacji zadania, nie
wigcej jednak niz 2.000,00 zt na jednego wlasciciela."

Zdaniem Kolegium tut. Izby ustalenie w uchwale, Ze przyznana dotacja wynosi "do 50%" catkowitych
kosztow inwestycji, nie stanowi jednoznacznego okreslenia wysokosci udzielanej dotacji celowej ze srodkow
finansowych przeznaczonych na finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, o ktorej mowa w
wyzej cytowanym art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony srodowiska.

Okreslenie wysoko$ci dotacji w sposob ustalony w badanej uchwale jest nieprecyzyjne, gdyz wskazuje
jedynie gorng granice wielkosci dotacji, pozostawiajac swobode¢ ustalania kwoty udzielanej dotacji od tej
granicy w dot. Powoduje to, ze ubiegajacy si¢ o dotacj¢ beneficjent nie bedzie miat wiedzy, jakiej kwoty
dotacji z budzetu gminy moze oczekiwac. Brak ustalenia w uchwale, jaka czgs$¢ poniesionych kosztow zadania
zostanie objeta refundacja, pozostawia dowolno$¢ w zakresie obliczania wysoko$ci dofinansowania przy
rozpatrywaniu wnioskow poszczegoélnych podmiotow.
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Zdaniem Kolegium tut. Izby na podstawie przepisu art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska rada
gminy winna jednoznacznie okresli¢ wysoko$¢ dofinansowania, poniewaz to organowi stanowigcemu gminy,
zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przystuguje prawo stanowienia aktow prawa
miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy, na podstawie upowaznien ustawowych. Rozpatrywana
uchwala stanowi akt prawa miejscowego, ktory zawiera przepisy skierowane do nieokreslonego kregu
podmiotéw. Regulacje w niej zawarte muszg by¢ sformutowane w sposob jasny i precyzyjny tak, aby ich
stosowanie nie skutkowato dyskryminacja niektorych z uprawnionych osob.

Podobne stanowisko w kwestii okreslenia przez rade gminy wielkosci udzielanej dotacji zajat
Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 22 lutego 2012 r. sygn. akt. I SA/Sz 52/12
(opubl. w CBOSA), stwierdzajac, ze: "Dla prawidlowego wydania uchwaty w przedmiocie dotacji do
przedsiewzig¢ w postaci przydomowych oczyszczalni $ciekow wiasciwe bylo zatem takie ustalenie zakresu
dotacji i stawek dotacji, ktorych obliczenie nie sprawiatoby trudnosci beneficjentom w jej wyliczeniu, co
przyktadowo mogto zostaé zrealizowane poprzez wskazanie w uchwale, ze np.: "wnioskodawca moze uzyskac
dotacj¢ na realizacj¢ wskazanego przedsigwzigcia w wysokosci 50 % udokumentowanych fakturami
wydatkow, lecz nie wigcej niz ...", ktore to zapisy - jak wskazuje praktyka - sa powszechnie stosowane przez
inne rady gminy (...)." .

W konsekwencji powyzszego Sad uznatl, ze nieokreslenie w sposéb jasny i precyzyjny wysokosci dotacji
przyznawanej wnioskodawcom spehiajagcym warunki okreslone w uchwale, narusza przepis art. 403 ust. 5
ustawy Prawo ochrony srodowiska.

Kolegium tut. Izby wskazuje rowniez, ze zgodnie z art. 94 zd. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn zm.) organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Ponadto stosownie do przepisu § 115 w
zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
w aktach prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w
przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym).

Realizujac kompetencj¢ prawodawczg organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego musi zatem
scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Zgodnos¢ z prawem aktu wydawanego na
podstawie tego upowaznienia polega natomiast na pelnym zrealizowaniu tego upowaznienia, bez mozliwos$ci
wybiodrczego, dowolnego czy tez czeSciowego stosowania przepisu. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
1 nauce prawa nie budzi watpliwosci reguta interpretacyjna administracyjnego prawa materialnego, zgodnie z
ktora "dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow prawa" (por. wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r., sygn.
akt II GSK 427/07, opubl. w CBOSA).

Nieprecyzyjne okreslenie kwoty dotacji, zdaniem Kolegium tut. Izby, stanowi istotne naruszenie
przepisow art. 403 ust. 4 i 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska oraz § 115 w zw. z § 143 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", skutkujace konieczno$cia
orzeczenia niewaznosci badanej uchwaty.

Ponadto w § 4 ust. 6 badanej uchwaty Rada Gminy Ostaszewo zdecydowala, ze: "Dofinansowanie udziela
si¢ na wniosek, do ktorego nalezy dotaczy¢ kopie dokumentow potwierdzajacych tytut prawny do
nieruchomos$ci zabudowanej - oryginaty do wgladu, w przypadku budynku, do ktérego prawo wlasnosci
posiada kilka osob, nadto nalezy dotaczy¢ zgode wszystkich wlascicieli lub stosownag uchwale wspdlnoty."
Rada Gminy umiescita tez wymog zalaczenia do wniosku o udzielenie dotacji kserokopii: "dokumentu
potwierdzajacego tytut prawny do nieruchomosci zabudowanej - oryginat do wgladu".

Z treSci ww. zapisdw uchwaly wynika, ze dotacje moga uzyskaé¢ podmioty, ktére posiadaja tytul prawny
do nieruchomosci. Powyzszy wymog dotyczy zatem takze wspdlnot mieszkaniowych, ujetych w art. 403 ust. 4
pkt 1 lit. b ustawy Prawo ochrony srodowiska, ktore nie posiadajg tytutu prawnego do nieruchomosci.

Zdaniem Kolegium tut. Izby ograniczenie przez Rade Gminy mozliwos$ci zglaszania zadan do
dofinansowania z zakresu ochrony srodowiska wylacznie w odniesieniu do podmiotow, ktdre posiadaja tytul
prawny do nieruchomosci, stanowi istotne naruszenie art. 403 ust. 4 w zw. z art. 403 ust. 5 oraz w zw. z art. 3
pkt 41 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.
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Jak podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 8 lipca 2015 r. (sygn. akt I
SA/Ld 636/15): "Rada miejska nie moze zawezi¢ ustawowej kategorii podmiotéw niezaliczonych do sektora
finanséw publicznych do "podmiotdéw posiadajgcych tytut prawny do dysponowania nieruchomoscia potozona
na terenie miasta", gdyz takze wspolnoty mieszkaniowe (pomimo tego, ze nie posiadaja tytulu prawnego do
"dysponowania" nieruchomo$cia w szerokim znaczeniu tego slowa) moga speli¢ kryteria dofinansowania
inwestycji (...).".

W ww. wyroku Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi stwierdzit takze, ze: "Art. 3 pkt 41 Prawa
ochrony srodowiska definiuje pojecie "tytul prawny", przez ktory nalezy rozumie¢ prawo wiasnosci,
uzytkowanie wieczyste, trwaly zarzad, ograniczone prawo rzeczowe albo stosunek zobowiazaniowy. (...) Sad
Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 14 lutego 2014 r. o sygn. akt VI ACA 980/13 wskazal, iz zgodnie z
art. 6 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali (Dz.U. z 2000 r. Nr 80, poz. 903 ze zm.), pojecie
wspollnoty mieszkaniowej jest uzywane w ustawie jako synonim ogotu wilascicieli lokali. Wspodlnota
mieszkaniowa jest podmiotem prawa cywilnego (ulomna osobg prawng), nalezy jednak podkresli¢, ze
charakteryzuje si¢ cechami roznigcymi jg nie tylko od 0séb prawnych, ale takze od innych osob ustawowych, w
szczegodlnosci od handlowych spotek osobowych. Wspdlnota powstaje nie na skutek czynno$ci prawnej, lecz z
mocy samego prawa, w chwili wyodrgbnienia w danej nieruchomosci pierwszego lokalu, ktorego wiascicielem
jest inna osoba niz wiasciciel nieruchomosci, jej istnienie wigze si¢ wylacznie ze sprawowaniem zarzadu
nieruchomoscia wspolng (art. 1 ust. 1, art. 18 i n. ww. ustawy). Jej zadaniem jest sprawne zarzadzanie
nieruchomoscia wspolna i utrzymanie tej nieruchomos$ci w stanie niepogorszonym.".

Kolegium tut. Izby wskazuje rowniez, ze ograniczenie w dostepie do dotacji poprzez ustalenie obowigzku
wykazania si¢ tytutem prawnym do nieruchomosci narusza art. 43 ustawy o finansach publicznych, z ktérego
wynika, ze prawo realizacji zadan finansowanych ze $rodkow publicznych przystuguje ogétowi podmiotow,
chyba ze odrgbne ustawy stanowig inaczej. Z uwagi na to, ze ustawa Prawo ochrony srodowiska w art. 403 ust.
4 okresla katalog podmiotow uprawnionych do otrzymania dotacji, brak jest podstaw do ustanawiania przez
rad¢ gminy ograniczen podmiotowych w tym zakresie, w ramach danej kategorii beneficjentow dotacji.

Bioragc powyzsze pod uwage, zdaniem Kolegium Izby, Rada Gminy, zawezajac ustawowa kategorie
podmiotow mogacych ubiega¢ si¢ o dotacje do tych posiadajacych tytul prawny, przekroczyla swoje
kompetencje do podjecia badanej uchwaty, okreslone w art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska,
naruszajac jednoczesnie przepisy art. 403 ust. 4 w zw. z art. 3 pkt 41 tej ustawy.

Ponadto w wyniku badania przedmiotowej uchwaty Kolegium tutejszej Izby stwierdzito, ze Rada Gminy
Ostaszewo zamiescita w § 7 ust. 6 zapis dotyczacy kontroli o tresci: "W ciggu 5 lat od daty przyznania dotacji
sposob jej wykorzystania podlega kontroli przez Wojta Gminy Ostaszewo w szczegolnosci polegajacej na
spetnieniu przez Wnioskodawce wymogdéw zawartych w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 18
listopada 2014 r. w sprawie warunkow, jakie nalezy spetnic¢ przy wprowadzaniu $ciekow do wod lub do ziemi,
oraz w sprawie substancji szczegolnie szkodliwych dla srodowiska wodnego (Dz.U. z 2014 r. poz. 1800).", a w
tresci zalacznika Nr 1 do badanej uchwaly zawarla zapis dotyczacy o§wiadczenia o kontroli: "wyrazam zgode
na kontrole dotowanego zadania na kazdym etapie jego realizacji".

Odnoszac si¢ do ww. zapisow uchwaty Kolegium tut. Izby wskazuje, ze z cytowanego wyzej art. 403 ust.
5 ustawy Prawo ochrony srodowiska wynika jednoznacznie, ze rada gminy jest uprawniona wylacznie do
okreslenia zasad udzielania dotacji celowej, trybu postgpowania w sprawie udzielenia tej dotacji oraz sposobu
jej rozliczania. Przepisy te nie upowazniaja organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do
stanowienia zapisow dotyczacych kontroli w przedmiotowym zakresie w tresci uchwaly stanowiacej akt prawa
miejscowego, w tym rowniez upowaznienia do sktadania o$wiadczen w zakresie kontroli w imieniu wojta
gminy.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku zaznacza, ze przedmiotowa uchwata jest aktem
prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz adresowana jest do
blizej nicokreslonego kregu podmiotéw oraz ma charakter generalny i abstrakcyjny. Oznacza to, ze regulacje w
niej zawarte powinny w sposob $cisty wyczerpywac delegacje natozong przez ustawodawce. Realizujac
kompetencje prawodawcza organ stanowigcy musi bowiem $ciSle uwzgledniaé wytyczne zawarte w
upowaznieniu. Zgodnos¢ z prawem aktu wydawanego na podstawie ustawowego upowaznienia polega
natomiast na pelnym zrealizowaniu tego upowaznienia, bez mozliwosci wybidrczego, dowolnego czy tez
cze$ciowego stosowania przepisu.
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Z uwagi na powyzsze Kolegium tut. Izby uznalo, Zze uregulowanie w badanej uchwale zapisow
kontrolnych stanowi istotne naruszenie art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony §rodowiska.

Biorac powyzsze pod uwagg Kolegium tut. Izby postanowito jak w sentencji.

Kolegium tut. Izby zwraca jednocze$nie uwage, ze w zalaczniku nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy
Ostaszewo zamie$cila wymog zlozenia oswiadczenia przez wnioskodawcow sktadajacych wnioski o udzielenie
dotacji o tre$ci: "wyrazam zgod¢ na przetwarzanie moich danych osobowych , dla celow zwigzanych z
procedura udzielania dotacji celowej na realizacj¢ zadania proekologicznego, zgodnie z ustawa z dnia 29
sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych.".

W przepisie art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jednolity:
Dz. U. z 2016 r. poz. 922) wymienia si¢ przestanki legalno$ci przetwarzania danych osobowych. Powyzszy
przepis wskazuje zgode - jako jedna z kilku przestanek zgodno$ci z prawem przetwarzania danych osobowych.
Zgoda jest jednak jednym z mozliwych, ale nie jedynym warunkiem legalizujagcym przetwarzanie danych. Nie
jest zatem konieczne jej pozyskiwanie, gdy speliony jest jeden z pozostalych warunkow z art. 23 ust. 1
ustawy, zwlaszcza gdy przetwarzanie danych osobowych znajduje podstawe w stosownych przepisach prawa
lub gdy jest to konieczne do realizacji umowy, gdy osoba, ktorej dane dotycza, jest jej strong lub gdy jest to
niezbedne do podjecia dziatan przed zawarciem umowy na zadanie osoby, ktorej dane dotyczg. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢, ze w sytuacjach, w ktorych dopuszczalno§¢ przetwarzania danych osobowych ma
swoje niewatpliwe, wyrazne oparcie w przepisach prawa, administrator nie powinien zwracaé si¢
("dodatkowo", "na wszelki wypadek™) o udzielenie zgody na przetwarzanie tych samych danych do
zainteresowanych podmiotow (podobnie: J. Barta, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych. Komentarz,
Zakamycze 2002, s. 405).

Na niniejszg uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku przystuguje skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od daty jej doreczenia, wnoszona za
posrednictwem tutejszej 1zby.

Zastepca Prezesa Regionalne;j
Izby Obrachunkowej w
Gdansku

Jozef Orlowski
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